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Resumen

En este articulo se analiza la participacién de los duenios de los predios forestales en el disefio de
la politica forestal en México a través de una revisiéon documental del marco juridico en la materia
y los documentos de planeacién a nivel nacional y estatal. Se encontrd que en la elaboracion de los
planes del sector forestal a nivel nacional hubo una mayor participacién de representantes de la
academia, del gobierno y asociaciones de productores forestales. En 90.9% de los planes estratégi-
cos forestales estatales analizados se reporté la participacién de duefios y poseedores de las areas
forestales, pero no se especificé el método de muestreo utilizado ni el marco muestral. La CONAFOR
ha impulsado algunas estrategias que promueven el capital social de las comunidades forestales
para incrementar la gobernanza sobre los recursos naturales (programas prediales, PROCYMAF y
REDD+), pero no se encontrd evidencia de que estos esfuerzos sirvan como base para el disefio de
la politica del sector. Con base en estos hallazgos, se argumenta la conveniencia de que el disefio
de la politica forestal nacional se realice bajo un enfoque “de abajo hacia arriba” en afos futuros,

para lo cual se presenta una propuesta de instrumentacion.
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Abstract

This article reviews the participation of forest property owners in the design of forestry policy
in Mexico through a documentary review of the related legal framework and national and state
planning documents. It found that national forestry sector planning involved greater participation
by representatives of universities and research institutes, government and forestry producers’
associations. In 90.9 % of the state strategic forestry plans reviewed, the participation of owners
and holders of forestry areas was reported, but neither the sampling method used nor the
sampling frame were specified. Although CoNaFOR has promoted strategies encouraging social
capital from forestry communities in order to increase governance of natural resources (land use
programs, PrRocyMAF and REDD+), there is no evidence of these efforts being used as the basis for
policy design in the forestry sector. These findings are used to argue that national forestry policy
should be designed using a “bottom-up” approach in future years, for which a proposal for its

implementation is presented.

Keywords: forestry sector; bottom-up planning; social capital

Introduccion

La Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) ha liderado el establecimiento de una Agenda
para el Desarrollo, enfocada hacia el desarrollo humano no s6lo en temas como salud, educacién o
empleo, sino en el derecho que todos tenemos para gozar de un ambiente sano (en 2015, los Estados
miembros de la ONU aprobaron 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible que incluye a este Gltimo)
(ONU, 2015). Las areas forestales son un recurso importante para que las poblaciones tengan acce-
so a un ambiente sano: en los ecosistemas forestales se generan servicios ecosistémicos necesarios
para el desarrollo de ntcleos poblacionales, ademéas que representan el sustento de millones de
comunidades rurales por lo que son “la base indiscutible para el mantenimiento de la biodiversi-
dad y la garantia de las capacidades de adaptacién al fenémeno del cambio climatico” (CONAFOR,
2010: 5). La Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentaciéon (FAO,
por sus siglas en inglés) ha recomendado que cada pais cuente con un plan del sector forestal a
nivel nacional. Para esta institucién una politica forestal nacional es “un acuerdo negociado entre
el gobierno y las partes interesadas (todos los sujetos que dependen u obtienen beneficios de los
bosques, o aquellos que deciden, controlan o reglamentan el acceso a esos recursos) acerca de las
orientaciones y principios de accién por ellos adoptados, en armonia con las politicas socioecono6-
micas y ambientales nacionales, para guiar y determinar las decisiones sobre el uso sostenible y la

conservacién de los recursos de bosques y arboles en beneficio de la sociedad” (FAO, 2010).
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Hay tres orientaciones que disputan el disefio de la politica forestal en México: a) interés
privado (la bisqueda de maxima eficiencia econémica con una alta participacion del capital pri-
vado); b) interés publico (la conservacionista para la provision de servicios ecosistémicos a través
de un alto control del Estado) y c¢) la social (enfatiza la silvicultura comunitaria como via principal
para el manejo sustentable, y en el ejercicio de los derechos y la atencién de las necesidades de las
comunidades forestales). Estas posturas parten de diagndsticos que ponderan distintos puntos y
en épocas recientes se han vinculado para atender al sector de manera integral. Sin embargo; si se
ignora a los duenios de las areas forestales en la toma de decisiones, se corre el riesgo de repetir las

limitaciones de las politicas ambientales y conservacionistas del pasado (Merino, 2003).

De acuerdo con datos del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI, 2016), en
México hay un total de 62 873 terrenos cuya actividad principal es la forestal (1 790 926.52 ha). Un
1.1% de los propietarios corresponde a “grandes productores” con una superficie de 293 317.68 ha
(16.4%) y 98.9% de los productores posee 1 497 608.84 (83.6% de la superficie). En México mas del
70% de los predios forestales son de propiedad social y sdlo alrededor de un tercio de los nucleos
agrarios poseedores de mas de 300 ha de terrenos forestales ejerce la silvicultura como actividad
principal (Banco Mundial, 2011). Al no ser silvicultores es probable que dos terceras partes de los
nucleos agrarios forestales no formen parte de alguna organizacion que les permita participar en la
planeacion del sector forestal y en el disefio de politicas a través de las entidades tradicionales (aso-

ciaciones de silvicultores, organizaciones de productores, consejos forestales estatales, etcétera).

La planeacién, la coordinacion y la evaluacion constituyen prerrequisitos importantes para
que las politicas forestales sean coherentes en su propio funcionamiento y en su articulacién con
las dirigidas a otros sectores; condicién que permitird que en su conjunto las politicas publicas
atiendan de forma integral los problemas complejos (Cejudo y Michel, 2016).

En este articulo se analiza la participacién de los duenios de los predios forestales en el diseno de
la politica forestal en México y a partir de este analisis se discute la posibilidad de realizar de una
manera diferente la planeacién participativa con el objeto de enriquecerla. La discusién busca
mostrar la conveniencia de que el disefio de la politica forestal nacional se realice bajo un enfoque

“de abajo hacia arriba” en afios futuros.

Antecedentes

El sector forestal en México

De acuerdo con un estudio realizado por Madrid et al. (2009) con base en un analisis cartogra-

fico de las casi 195 millones de hectareas del territorio nacional, 65% son superficies forestales.
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Sin embargo, de éstas s6lo 66 millones de hectareas estan compuestas por bosques y selvas (una
tercera parte); lo que significa que la mitad de la superficie forestal esta formada por otro tipo de
ecosistemas como desiertos, matorrales, praderas naturales y manglares. En un estudio publica-
do en 2006, Torres et al. estimaron que 15.1% de la superficie total arbolada (8.6 millones de ha
de las 56.8 millones de ha, con las cifras del Inventario Nacional Forestal de 1994) se encontraba
bajo manejo técnico, aunque el potencial para produccién comercial era de 21.6 millones de ha
(38%). Asimismo senalaron que incrementar la superficie forestal bajo manejo y adoptar mejores
tecnologias son alternativas viables siempre y cuando se incorporen estrategias de organizacion
productiva, administracién y generacion de capital social, enfatizando que estas actividades son al-
tamente recomendables en los ntcleos agrarios forestales, los cuales poseen un alto porcentaje de
los recursos del pais. De acuerdo con datos de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Natu-
rales (SEMARNAT, 2016), en los ultimos anos, la contribucién del sector forestal al Producto Interno
Bruto de México (PIB) ha sido de 0.3 %.

El sector forestal en México también esta estrechamente vinculado con la biodiversidad,
pues cabe recordar que México es el cuarto pais del mundo con mayor riqueza biolégica (Espinosa
y Ocegueda, 2008), y al mismo tiempo, uno de los paises donde la diversidad se ve mas amenazada
por la destruccion de los ecosistemas. Tradicionalmente, los bosques se han visto como una fuente
inagotable de recursos, sin considerar que su recuperacion requiere de procesos ecolégicos que du-
ran varios afios y de la eliminacién de disturbios antropogénicos. Debido a que algunos servicios
ecosistémicos son bienes publicos puros y otros son recursos comunes, es frecuente que los costos
relacionados con la conservaciéon o la restauraciéon sean absorbidos totalmente por los duenos de
las areas forestales, por lo cual la conservacion de estos recursos se encuentra en permanente con-
flicto con otras actividades productivas que poseen mayor rentabilidad, por ejemplo, el cultivo de

aguacate en Michoacan, o de la papa en el Estado de México.

La planificacion estratégica del sector forestal en México

Desde finales del siglo pasado el consenso sobre la necesidad de que el desarrollo sea sostenible se
ha hecho manifiesto en diversos foros. En 1987 los lideres del mundo que integraban la Comisién
Mundial para el Medio Ambiente y el Desarrollo reconocieron la necesidad de que a nivel global
la sociedad se planteara un cambio masivo en sus objetivos. Para ello acordaron ocho principios
basicos, entre los que destacan la importancia de dar un giro a la concepcién del desarrollo a través
de la incorporacién de la continuidad, la equidad, la justicia social y la seguridad como objetivos
sociales fundamentales, asi como el reconocimiento de la complementariedad de los objetivos eco-
nomicos y medioambientales. A partir de esta fecha, se definié al desarrollo sostenible como aquel
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“que satisface las necesidades de la generacidén presente sin comprometer la capacidad de las ge-

neraciones futuras para satisfacer sus propias necesidades” (ONU, 1987).

El hecho de que el desarrollo sostenible involucre pensar en el futuro implica disefiar estra-
tegias de corto, mediano y largo plazo y la planificacion constituye una forma de sistematizarlas
coherentemente. El uso de la planificacion estratégica dentro de las instituciones ptblicas es una
herramienta imprescindible para la identificaciéon de prioridades y asignacién de recursos en un
contexto de cambios y altas exigencias para avanzar hacia una gestién comprometida con los re-
sultados (Armijo, 2009). Incorporar la planificacién como una actividad indispensable en el disefio
de las politicas publicas puede marcar la diferencia entre la solucion de un problema publico y la
implementacion de medidas meramente paliativas. Las condiciones del sector forestal en México,
expresadas en el potencial productivo del suelo, el compromiso inminente de coadyuvar a que la
sociedad mejore sus condiciones de vida y la responsabilidad del pais en la conservacién de los re-
cursos naturales y sus servicios ecosistémicos, hacen idénea la aplicacién de esta herramienta en

la ordenacién del sector con visién de mediano y largo plazo.

La planificacién en México esta considerada en el marco juridico. En el articulo 26 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (Camara de Diputados del H. Congreso de
la Unidn, 2017b) se establece que el Estado es el responsable de promover un sistema de planea-
cién democratica del desarrollo nacional. De acuerdo con el Articulo 16 de la Ley Federal de Pla-
neacién en México (Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, 2016), a las dependencias
de la administracién publica les corresponde, entre otras actividades: intervenir en la elaboraciéon
del Plan Nacional de Desarrollo; asegurar la congruencia de los programas sectoriales con el Plan
(Nacional) y los programas regionales y especiales; elaborar los programas anuales para la ejecu-
cién de los programas sectoriales, y “considerar el ambito territorial de las funciones previstas en
su programa, procurando congruencia con los objetivos y prioridades de los planes y programas de

los gobiernos de los estados”.

A su vez, en la Ley General de Desarrollo Rural Sustentable (Camara de Diputados del H.
Congreso de la Unidn, 2017c) se establece que la planeacién del desarrollo rural sustentable con-
tara con la participacion del sector publico por conducto de los tres 6rdenes de gobierno (fracciéon I
del articulo 13). Dicha ley también indica que la participacién social en la programacién sectorial
se realizara a través de las organizaciones nacionales integradas en el Consejo Mexicano para el
Desarrollo Rural Sustentable (fraccién IX del articulo 13). Por otro lado, abre la posibilidad de que
los programas a nivel municipal y regional cuenten con la participacién de las autoridades, los
habitantes y los productores ubicados en dichos territorios, ademas de sefialar la necesidad de que
los programas de este nivel sean coherentes con los programas sectoriales y el Plan Nacional de

Desarrollo (fraccion V del articulo 13).
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Es preciso indicar que el Consejo consultivo cuenta con la participacién de miembros de la
Comision Intersecretarial de Desarrollo Rural Sustentable, representantes de las organizaciones
nacionales del sector social y privado rural, de las organizaciones nacionales agroindustriales, de
comercializacion y por rama de produccion agropecuaria, y de los comités de los sistemas producto,
instituciones de educacion e investigacion y organismos no gubernamentales (articulo 17). La Co-
misién Intersecretarial tiene un papel fundamental, dado que una de sus funciones es proponer al
Ejecutivo el Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural Sustentable, que integra a
las politicas publicas del sector rural con base en el Plan Nacional de Desarrollo y de los programas

sectoriales (articulo 14).

En cuanto a la legislacién del sector forestal, cabe precisar que de acuerdo con el articulo 30
de la Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable (Camara de Diputados del H. Congreso de
la Unidén, 2017a), la politica forestal debera promover la planeaciéon del desarrollo forestal susten-
table, entendido éste como un “proceso tendiente a alcanzar una productividad 6ptima y sostenida
de los recursos forestales que no comprometa el rendimiento, equilibrio e integridad de los ecosis-
temas forestales, que mejore el ingreso y la calidad de vida de las personas que participan en la
actividad forestal y promueva la generacion de valor agregado en las regiones forestales, diversi-
ficando las alternativas productivas y creando fuentes de empleo en el sector”. La politica forestal
ha de ser conducida a través de una serie de instrumentos, entre ellos: la Planeacién del desarrollo
forestal; el Sistema nacional de informacién forestal; el Inventario nacional forestal y de suelos;
la Zonificacion forestal; el Registro forestal nacional; las Normas Oficiales Mexicanas en materia
forestal, el Sistema nacional de gestién forestal y el estudio satelital anual del indice de cobertura
forestal. Aunque la ley no lo sefiala, estos instrumentos son utiles en distintos procesos del ciclo de

politica publica, desde la definicion del problema hasta la evaluacion.

En las fracciones I a IX del mencionado articulo se establecen los principios rectores de la
politica forestal del pais, entre los que se encuentran: consolidacion de los recursos forestales como
fuente permanente de ingresos y mejores condiciones de vida para sus propietarios o poseedores;
fortalecimiento de las capacidades de decisién y accién de las comunidades para que ejerzan su
derecho a proteger, conservar y aprovechar los recursos; disefio y establecimiento de instrumentos
de mercado, financieros y juridicos orientados a inducir comportamientos productivos y de consu-
mo sobre los recursos forestales; preservacién de los bienes y servicios ambientales; desarrollo de
mecanismos que reconozcan el valor de los bienes y servicios ambientales; creacion de mecanismos
econémicos para compensar, apoyar o estimular a los propietarios por la generacién de bienes y
servicios ambientales; vigilancia sobre la capacidad de transformacién de la industria forestal para
que sea congruente con el volumen autorizado; consolidacién de una cultura forestal que garantice

el cuidado, preservacién y aprovechamiento de los recursos forestales.
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Mientras tanto, en el articulo 32 de la citada ley, se menciona que los criterios de la politica
forestal incluyen el respeto al conocimiento de la naturaleza, cultura y tradiciones de los pueblos
y comunidades indigenas y su participacion directa en la elaboracion y ejecucion de los programas
forestales de las areas que habitan, asi como la incorporacion efectiva de los propietarios forestales
y sus organizaciones en la silvicultura, produccién, industria y comercio de los productos foresta-
les, la diversificacién o uso multiple y los bienes y servicios ambientales, la participacién activa por
parte de propietarios de predios o de industrias forestales en los procesos de promocién de certifi-

cacién del manejo forestal y de la cadena productiva, entre otros.

La mencionada ley sefiala que la estructura de organizacién de los duenios y poseedores de
las areas forestales es la Unidad de Manejo Forestal. En el articulo 112 se indica que las entidades
federativas en coordinacion con la CONAFOR seran las responsables de delimitar las Unidades de
Manejo Forestal con base en el principio de cuenca hidrolégica forestal para asi favorecer, entre
otras, “la planeacién ordenada de las actividades forestales y el manejo eficiente de los recursos
forestales”. A partir de estos antecedentes se concluye que el marco juridico del pais le confiere
un papel activo en la planeacion local de los recursos a los duefios de las areas forestales. En los
términos en que se ha planteado, la planificacion a nivel local debe realizarse en funcién de las de-
finiciones establecidas en los niveles superiores de planeacién, lo cual omite la participacion de la
poblacion rural y por lo tanto disminuye la posibilidad de que sean incorporadas estrategias para
la atencién de los problemas a los que se enfrentan los duenos de las areas forestales; problemati-

cas que en este sentido pasan inadvertidas para otros actores del sector forestal.

Mantener esta condicién en la legislacion limita la participacién de las comunidades fores-
tales en el diseno de la politica del sector, con lo cual se debilita la legitimidad de las decisiones.
También se corre el riesgo de que la politica publica del sector no posea la suficiente coherencia, y
que la teoria causal o la teoria de cambio se basen en supuestos falsos. Tal como lo senialan Cejudo
y Michel (2016: 24) “La elaboracion de politicas basadas en circunstancias no coincidentes con la
realidad, impiden que la teoria del cambio prevista se ejecute de acuerdo con el plan”.

En su obra El gobierno de los bienes comunes, Elinor Ostrom (2000: 338) sefiala la tenden-
cia de los cientificos sociales a centralizar la autoridad politica en el analisis de los recursos de uso
comun (RUC); principalmente por tres caracteristicas: 1) los usuarios de los RUC son considerados
como capaces de una maximizaciéon de corto plazo pero no de la propuesta de estrategias de corto
plazo para mejorar los resultados conjuntos; 2) porque a estos individuos se les concibe como si
estuvieran en una trampa de la que no podrian salir sin apoyo gubernamental; 3) las instituciones
establecidas por los individuos son consideradas ineficientes, y 4) las soluciones que el gobierno
debe operativizar se basan en modelos de mercado o estados idealizados. Ostrom (2000) muestra
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su desacuerdo con esta vision y sefniala la existencia de instituciones creadas por los usuarios de
RUC exitosas, las cuales han desarrollado normas compartidas, patrones de reciprocidad y un ca-

pital social util en la construccion de acuerdos institucionales.

En esta misma légica se ha propuesto un enfoque de la nueva ruralidad, paradigma que
puede constituir una nueva forma de disenar las politicas pablicas y que permitiria transitar,
tal como lo propone Acosta (2008), de programas sectoriales a programas enfocados al territorio;
de apoyos generalizados a una administracion focalizada al presupuesto, y del protagonismo gu-
bernamental hacia el fortalecimiento de las capacidades locales. Algunos planteamientos de este
enfoque también han sido identificados como una necesidad por la CoNaAFoR (2010) en la Estrategia
Nacional para la Reduccion de las Emisiones por Deforestacion y Degradacién de los bosques, la
conservacion y el incremento de las capturas de CO, (ENAREDD+), que busca la reduccién de
emisiones derivadas de la deforestacion y degradacion de los bosques, donde se ha indicado: “He-
mos identificado que la manera de lograr la reduccién de la deforestacién y la degradacién de los
bosques es a través del desarrollo rural sustentable, que permita hacer confluir y armonizar el con-
junto de politicas y acciones que se expresan en el territorio”. Esta estrategia consta de cinco lineas
de accién: a) arreglos institucionales y politicas ptblicas; b) esquemas de financiamiento; c) nivel
de referencia forestal y sistema de medicién, reporte y verificacién; d) desarrollo de capacidades, y

e) comunicacion, participacion social y transparencia.

Documentos de planeacion forestal en México

Los instrumentos de planeacién del sector forestal en México elaborados en este siglo son el Pro-
grama Estratégico Forestal 2025 (PEF) (SEMARNAT y CoNAFOR, 2001), el Plan Nacional Forestal
2001-2006 (Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos, 2001), el Programa Institucional de la
ConNaFroRr y el Programa Nacional Forestal 2014-2018. En estos instrumentos se han sentado las
bases para conducir la politica forestal del pais. Las entidades federativas también cuentan con un
documento rector para el sector forestal en su demarcacion. La elaboracion de estos documentos
fue resultado de la publicacion del PEF 2025, en el que la CoNaFoR estableci6 los lineamientos para

su elaboracion.

Planificacién participativa

La planificacion participativa es un mecanismo para despertar la motivacién de la comunidad
rural, y apoyar en el desarrollo de capacidades que los conviertan en los promotores de planes y

proyectos susceptibles de generar cambios en sus sistemas de vida y transformar su realidad. La
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participacion en un sistema social complejo es necesaria tanto para desarrollar como para man-
tener un sentido de identidad de los individuos. La planificacién participativa sienta las bases de
legitimidad de un proyecto, pues se basa en planes y programas que, al haber sido creados por los
destinatarios, cuentan con su respaldo (Warren, 1973), lo que incrementa la posibilidad de que los
proyectos sean sostenidos en el tiempo. La participacion es un elemento importante para el pleno
ejercicio de los derechos humanos. A este respecto, en el Articulo 2 de la Carta Democratica Inte-
ramericana (Organizacion de los Estados Americanos, 2001) se hace hincapié en que el ejercicio de
la democracia representativa se refuerza con la participacién permanente, ética y responsable de

la ciudadania, en el marco de la legalidad constitucional de cada pais.

En palabras de Barrera y Pacheco (2013: 30) “La participacién ciudadana propugna un
cambio de actitudes cotidianas y, por tanto, de mentalidad; ademas, brinda la oportunidad de com-
prender lo global mediante la implicacion local, y mediante la obtencién precisa de las realidades
se obtiene el desarrollo endégeno. En la participacion, los sujetos se preparan para el cambio de
actitud ante la realidad en que viven, asumiendo conductas de disciplina, responsabilidad y com-
promiso en la construccién de los planes de desarrollo”. Sin embargo, un cambio de actitud (o de
mentalidad) no puede darse de forma automatica. Cada individuo debe considerar que ese cambio
de actitud le ayudara a mejorar su condicién actual, y en muchos casos, requerira de una capacita-
cién adecuada que le permita identificar con mayor claridad sus necesidades.

El concepto de gobernanza permite esclarecer la importancia de la participacién de la socie-
dad en la toma de decisiones; entendiendo este concepto como “un proceso de direccién que incluye
dos planos de decisién, que resultan de las interlocuciones, ajustes y acuerdos que tienen lugar
entre el gobierno y los actores econdémicos y sociales... se deciden las actividades que habran de
ejecutarse por considerarse causalmente idoneas para realizar los objetivos y metas preferidos. Se
trata de un proceso de decisiéon que incluye informacién y conocimiento externo, saber tecnolégico
y competencias gerenciales especificas, relacionadas con la definiciéon de las especificaciones de
actividades, producto y resultados, con la estimacion y asignacién de recursos con costo eficiente,
con la determinacién de los compromisos (econémicos y no) que asumen los participantes en la
definicién de la direccion, con la distribucion de la autoridad y del trabajo, con las actividades de

coordinacién, seguimiento y evaluacién de las actividades, productos y resultados” (Aguilar, 2010).

La gobernanza permite que los individuos tengan un papel activo en su desarrollo. Este ob-
jetivo esta estrechamente ligado al concepto de capital social; término que, de acuerdo con Putnam
(1993), esta constituido por las caracteristicas de las organizaciones sociales que facilitan la accién
y la cooperacién para el beneficio mutuo; siendo dicho capital el que promueve el desarrollo econé-
mico. Segun Portes (1998) el capital social puede dividirse en dos: el individual y el comunitario. El
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primero hace referencia a las relaciones de confianza y reciprocidad y que se extienden a través de
aquellas redes en las que el individuo es el centro; el segundo en cambio se expresa en instituciones
complejas, con contenido de cooperacion y gestion, y esta integrado por las normas y estructuras

que conforman las instituciones de cooperacién grupal (Portes, 1998).

Fukuyama (2000) centra la definiciéon de capital social en la existencia de normas infor-
males que promueven la cooperacion entre dos o méas individuos y abarcan desde la reciprocidad
hasta mecanismos mas complejos como los que articulan a quienes comparten la misma doctrina.’
La confianza, las redes de negocios o la sociedad civil estan asociadas por capital social pero no
necesariamente constituyen capital social. Para este autor, la funcién econémica del capital social
es reducir los costos de transaccién asociados con los mecanismos formales de coordinacién como

los contratos, jerarquias y reglas burocraticas.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo ha contribuido a la discusién del
concepto de capital social al definirlo como: “relaciones interpersonales que pueden ser utilizadas en
la produccion de bienes y servicios. De ellas es particularmente interesante su potencial como factor
productivo, el grado en el que se utiliza y su rendimiento. Sin embargo, también lo es su contribucién
a las libertades de las personas, ya sea como medio para ampliar las oportunidades para elegir o al

poner en juego la accidén de los individuos como agentes de su propio desarrollo” (PNUD, 2008: 97).

El desarrollo del capital social en las comunidades forestales y la integracién de los distintos
actores del sector en la elaboracion de los planes de desarrollo forestal a nivel local (microcuenca),
de cuenca, region y nacional, se vislumbra como un mecanismo para construir un proceso conjunto
de toma de decisiones. La participacién de los actores es un camino a la legitimidad de cada plan,
para que los duerios de los bosques, los industriales, los comercializadores de los productos foresta-
les, los asesores técnicos y todos los actores del sector se apropien de las soluciones consensuadas

y contribuyan a su aplicacién en el largo plazo.

En el proceso de planificacién debe considerarse que los propietarios de los recursos fores-
tales en México tienen diferentes niveles de organizacién, capital social, y de autonomia politica
y econémica. Una aproximacién a su caracterizacién podria ser la propuesta por Alvarez Icaza
(2006) para los usuarios de recursos comunes en México, que consta de seis categorias: 1) quienes
poseen o no organizacién y cuentan con libre acceso; 2) organizaciones de recursos de uso comun
dirigidas; 3) organizaciones de recursos de uso comun asistidas; 4) organizaciones de recursos de
uso comun semi asistidas; 5) organizaciones de recursos de uso comun auténomas y 6) organizacio-

nes de recursos de uso comun independientes.

! El capital social no estd igualmente distribuido en la sociedad, lo que puede ser atribuible a diferencias en el nivel educacional y so-
cloeconémico.
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Metodologia

La metodologia de este trabajo consistié en una revisién documental de los instrumentos de pla-
neacion del sector forestal a nivel nacional y estatal, mismos que fueron obtenidos del portal de
internet de la CoNAFOR. Se analiz6 la metodologia empleada en la elaboracién de los planes, con la
finalidad de identificar la participaciéon de los duenos de los recursos forestales en la definicién de
problemas o la propuesta de soluciones. Durante la revision de los planes estratégicos forestales de
las entidades federativas se encontré que éstos fueron elaborados con diversas metodologias (entre
otras, la metodologia de marco légico, andlisis de fortalezas, oportunidades y amenazas, y el mode-
lo tridimensional de planeacién), y con estrategias, objetivos y metas correspondientes a distintas
tematicas del sector forestal. Por estas razones, se realizé una clasificacién de los contenidos en

funcién de las siguientes preguntas:

1. En la elaboracién del plan estatal, ;se incluy6 la participacion de duefnios y poseedores de
las areas forestales?

2. ¢Cuadles fueron los criterios utilizados para elegir a los duefios y poseedores que participa-

ron en la elaboracién de los planes de desarrollo forestal de la entidad?

3. ¢/Cuantos duefios y poseedores de las areas forestales participaron en la elaboracién de los

planes estatales?

4. (Qué aspectos tematicos se abordaron en la definicién de estrategias y metas de los planes

estatales?

En la sistematizacion de la informacién sefialada, se encontré que en algunos planes no se estable-
cieron metas especificas, pero si estrategias o acciones que brindaron informacién sobre las priori-
dades identificadas en cada entidad. Con fines comparativos, estas estrategias fueron clasificadas

dentro de areas tematicas.

Resultados y discusion

Los resultados de la revision documental se dividen en tres apartados. En primer lugar se presenta
un analisis de los diagnésticos del sector forestal elaborados en los planes del sector a nivel nacio-
nal (horizonte de planeacién de largo plazo). Posteriormente se muestra el analisis del contenido

de los programas del sector forestal en las entidades.
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La participacion en la elaboracion del Programa Estratégico Forestal 2025

El PEF 2025 (SEMARNAT y CoNAFOR, 2001) es el instrumento de planeacién de largo plazo para el
sector y fue elaborado a inicios de este siglo. Su objetivo general es “lograr una gestion sustentable
de los ecosistemas forestales: el fomento de una produccién forestal integral cada vez mas ecoe-
ficiente y el estimulo a esta forma de produccién y conservacion, el mejoramiento del bienestar
social, especialmente en las areas rurales, y el mantenimiento del potencial de produccién made-

rable, no maderable y de servicios ambientales”.

Segun lo reportado, en la elaboracion del PEF 2025 (SEMARNAT y CONAFOR, 2001) se realizaron
consultas en reuniones iniciales con 15 instituciones publicas y privadas, se realizaron tres talleres
de consulta en las que participaron 300 personas; posteriormente se efectud una gira técnica por Chi-
huahua, Estado de México y Quintana Roo con el objetivo de consultar a grupos de interesados. Asi-
mismo se participd en el encuentro de industriales y profesionistas forestales del estado de Durango,
y finalmente se divulgaron los productos intermedios en la pagina de la SEMARNAT con el propdsito de
recibir retroalimentacién de personas interesadas. Los procedimientos reportados evidencian que la

participacion de los duenos y poseedores de los recursos forestales no organizados fue limitado.

Los diagnésticos en los planes del sector forestal nacional de mediano plazo

El diagnéstico utilizado para la elaboracién del Plan Nacional Forestal 2001-2006 (Gobierno de los
Estados Unidos Mexicanos et al., 2001) coincide con el del PEF 2025 (SEMARNAT y CONAFOR, 2001).
En estos documentos la problematica fue segmentada de forma tematica: se abordé la deforesta-
ci6n y degradacion de los ecosistemas forestales, la limitada superficie forestal bajo manejo sus-
tentable, el escenario de inversién desfavorable de las plantaciones forestales comerciales, el uso
ineficiente de los recursos, la baja competitividad de la industria forestal y el mercado de servicios

ambientales no desarrollado.

En la elaboracién del Programa Institucional de la CoNnaror 2007-2012 (documento de pla-
neacion del sector forestal en dicho sexenio, en adelante PIC) se realizaron 852 encuestas aplica-
das a través de una consulta publica en el sitio de internet o encuestas personales aplicadas en
eventos de alcance nacional como la Expo Forestal y el Congreso Mexicano de Recursos Forestales.
De acuerdo con lo reportado, el nivel educativo de los entrevistados fue principalmente de licencia-
tura (57 %), posgrado (26 %), bachillerato o nivel técnico (14 %) y sin educacién formal (5%). Estas
personas desarrollaban sus actividades laborales, principalmente, en el sector gubernamental y
académico (33% y 30%, respectivamente). También se contd con la participacién de personas del

sector empresarial (13 %) y no gubernamental (9 %). El sector social, donde se asume que se agrupé
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a los silvicultores y los duefnios y poseedores de las areas forestales apenas representd 1% de los
entrevistados. El 1% restante correspondi6 al sector legislativo. En el diagnéstico del PIC 2007-
2012 se identificaron problemas relacionados con la deforestacion, los incendios, la tala ilegal y la
degradacion de los suelos. En el texto se indica: “Estas condiciones generales del sector, aunadas
a la multiplicidad de actores participantes demandan, por un lado, una planeaciéon y coordinaciéon
efectivas de acciones, y por otro, una cultura y participacién social acorde a los valores de uso y

aprovechamiento sustentable de los recursos forestales” (CoNaFOR, 2008Db).

El proceso metodolégico para elaborar el Plan Nacional Forestal (PNF) 2014-2018, consisti
en: “un andlisis de la problematica forestal vigente, con base en la revision documental de progra-
mas, estudios e informacién estratégica del sector, analisis de estadisticas y tendencias historicas,
propuestas presentadas por organizaciones de la sociedad civil, los resultados de 32 Foros Estatales
de Consulta para la elaboracién del Programa Nacional Forestal 2014-2018 (SEMARNAT, 2014), asi
como los derivados de reuniones de coordinacién intrasectorial con instancias del sector ambiental
federal, e intersectorial con otras dependencias federales. Asimismo, se obtuvo retroalimentacién, a

través de una encuesta que estuvo disponible en la pagina internet de la CONAFOR, y de la SEMARNAT”.

En el Plan se describe: “en los talleres estatales de consulta participaron 1 823 personas,
representando a las y los silvicultores, duefios, poseedores y usuarios de terrenos y recursos fores-
tales, industriales forestales, academia e investigacion, profesionales relacionados con el sector,
mujeres, jévenes, representantes de comunidades indigenas, organizaciones de la sociedad civil,
gobiernos estatales y municipales, y representantes de diversas dependencias federales, todos ellos
actores clave en cada entidad federativa”. En la elaboracion del Programa se consideraron proce-
sos de planeacién participativa para fortalecer el didlogo sociedad-gobierno (Fernandez, 2016). A
pesar de que se indica el numero de participantes, en el documento no se especifica el disefio del

muestreo utilizado, el marco muestral, ni su representatividad estadistica

En el proceso de elaboracion del Plan se identificaron 26 problemas principales, de los cua-

les cinco se circunscriben a la tematica planteada en este texto:

a) Insuficientes capacidades de organizacion, planeacién y autogestién de las personas propie-

tarias y poseedoras de los recursos forestales
b) Escasa integracién de los actores del sector forestal para la toma de decisiones
¢) Baja participacién de mujeres, jévenes e indigenas en actividades del sector forestal
d) Deficiente planeacion del desarrollo regional en las Unidades de Manejo Forestal

e) Insuficiente extensionismo con pocas herramientas de promocién
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A diferencia de otros planes, en este documento se identificé la falta de planificacién en las co-
munidades; consideraciéon importante porque disponer de esta herramienta en las comunidades
forestales es un primer paso para incrementar la participacion de los duefios en las decisiones de
politica en el nivel local y por ende, en la calidad de la democracia. Si bien disponer de un plan no
es un método infalible para realizar un manejo adecuado de los recursos forestales, su ausencia

reduce las posibilidades de dar una direccién adecuada al manejo.

En el PNF 2014-2018 también se identificaron algunos tépicos relacionados con fallas insti-
tucionales, aunque otras condiciones no se establecieron como causas de la problematica; por ejem-
plo, se sefald que el extensionismo es insuficiente y que no cuenta con herramientas suficientes
de promocién. Cuestionar la insuficiencia es importante, pero la problematica persistente en las
areas forestales, también implica cuestionar su calidad. La asistencia técnica de calidad involucra
que los profesionistas tengan la capacidad de aplicar sus conocimientos, informar a los productores
forestales sobre las diferentes técnicas existentes para mejorar sus procesos, pero también la aper-
tura para aprender de los duefios de las areas. Significa incorporar la idea de que la transmisién
de conocimiento no es estatica ni en un sélo sentido, si no se retroalimenta con la interaccién entre
ambas partes. En el Objetivo 4 del PNF 2014-2018 “Impulsar y fortalecer la gobernanza forestal
y el desarrollo de capacidades locales”, para el 2018 se plante6 como meta incrementar el indice
de participacion social de 1% a 1.28% y favorecer que 23 % de los ejidos y comunidades forestales

transiten a una tipologia superior de productores incrementando sus capacidades organizativas.

El gobierno de México ha realizado diversas acciones para fortalecer la participacién de
las comunidades en el uso de sus recursos. Las acciones relacionadas con silvicultura comunitaria
iniciaron en 1993 con la ejecuciéon del Proyecto de Conservacion y Manejo Sustentable de Recursos
Forestales en México (PrRocYMAF) que se aplicé en Oaxaca, Guerrero y Michoacan, y del Programa
de Desarrollo Forestal Comunitario, procymaf II, que incluyé ademéas a Durango, Jalisco y Quin-
tana Roo (2004-2008). En 2009 el Programa se convirtié en el Programa de Desarrollo Forestal
Comunitario y se aplic en 12 estados (ademas de los anteriores, Campeche, Chiapas, Chihuahua,
Estado de México, Puebla y Veracruz). En 2011 la Comisién Nacional Forestal (CONAFOR) se inclu-
yeron las 32 entidades del pais, y buscé atender acciones relacionadas con el fortalecimiento del
capital social (CoONAFOR, 2012).

En el ultimo sexenio, los apoyos de la CoNAFOR se organizaron dentro del Programa Nacio-
nal Forestal (PRONAFOR), principal programa del sector forestal. En 2016 el PRONAFOR cont6 con un
componente destinado a “Desarrollar y mejorar las capacidades y habilidades de personas pro-
pietarias, poseedoras y usuarias de terrenos forestales, a fin de impulsar, fortalecer y consolidar

procesos de formacion y capacitacion para el desarrollo forestal integral”. El objetivo de este com-
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ponente es acentuar los esfuerzos en el desarrollo de las capacidades de los duefios y poseedores;

condicién necesaria para incrementar la gobernanza sobre sus recursos naturales.

Por su parte, en la estrategia REDD+ se plante6 la necesidad de incorporar una linea estra-
tégica de comunicacién y participacion para “conocer los intereses, preocupaciones y expectativas
que los distintos actores tienen sobre REDD+, los bosques y su papel en el manejo sustentable de
los ecosistemas forestales; ademas de otra linea estratégica relacionada con la participacion a tra-
vés de la regionalizacién de la consulta con elementos diagnésticos de problematicas especificas,
con representatividad sectorial bajo el principio de una equitativa distribucion. También se indicé
que un plan de participacién debe ser adaptado a las particularidades y contexto socioecondémico
de los actores locales involucrados en la iniciativa, y que la participacion social debe expresarse en
todas las etapas de una politica publica.

En 2017 se realizé una consulta sobre la ENAREDD+ a través de distintos mecanismos:
consulta virtual, foros estatales, foros tematicos, consulta a consejos y organismos de participa-
cién, consulta dirigida a indigenas y afrodescendientes y consulta a comunidades locales. Este
ultimo mecanismo con la participacién de 5 468 personas ( CONAFOR, 2017).

Derivado del ejercicio de consulta se identific6 la percepcién comun de que es necesario for-
talecer la participacion social con la inclusion, con representatividad, de hombres, mujeres, y los
diferentes grupos étnicos y etarios, y que la comunicacién entre gobierno y comunidades debera
ser constante, fomentando la retroalimentacién. Estos antecedentes reflejan que la participacién
de las comunidades en el disefio, operacién y evaluacion de la politica publica del sector ya es parte
de los planteamientos de la CoNaFOR. A continuacién se presenta el analisis de los documentos de
planificacion, en las entidades.

Planes del sector forestal en el nivel subnacional

Los planes estatales del sector forestal en cada entidad fueron obtenidos del sitio de internet de
la Conaror: Aguascalientes, Campeche, Chihuahua, Coahuila, Ciudad de México, Durango, Esta-
do de México, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, Michoacan, Nayarit, Nuevo Leén, Oaxaca,
Querétaro, San Luis Potosi, Sonora, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz Zacatecas. De los 22 planes
estatales disponibles en el momento de la revisién, 72.7% fueron publicados antes de 2008; en

22.7% de los casos no se menciona el afio de publicacion y 4.5% se publicé en 2013.

Del anailisis de los documentos revisados se concluye que en 90.9% se realizaron talleres
participativos, reuniones plenarias o talleres de validacién que contaron con la participacion de al-

gunos duenios y poseedores de las areas forestales; en algunos casos se indica que los participantes
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en los talleres fueron actores representativos del sector forestal, pero no se especifica el método de
muestreo utilizado ni el marco muestral. Como se indicd, seleccionar sélo a personas que cuentan
con cierto nivel de organizacién soslaya a los pequenos productores que no estan organizados o que
tienen baja capacidad productiva, pero que si toman decisiones sobre sus recursos naturales y cuyo

efecto acumulado pudiera tener repercusiones negativas sobre la calidad de los recursos forestales.

Otro aspecto de interés para este analisis fue determinar sobre qué topicos de la adminis-
tracion forestal se planted obtener resultados en los programas de las diferentes entidades. Para

ello, las metas fueron clasificadas de acuerdo con los criterios que se presentan en el Cuadro 1.

Cuadro 1. Descripcion de los temas
en los Planes de Desarrollo Forestal Estatal

Tema Descripcion

o Metas o actividades vinculadas con la construccién de organismos para
Fortalecimiento . .. ., . .
S el manejo forestal, el establecimiento y operacion de la normatividad y
institucional . .., . ., . .
la disposicion de informacién para la toma de decisiones.

Metas o actividades vinculadas con la ordenacion de los recursos fores-
tales de la entidad.
Metas o actividades relacionadas con la extraccion de productos fores-

Manejo forestal

Aprovechamiento ) L . o . .
tales a través de la aplicacién de diversas técnicas, el equipamiento, el
forestal maderable . ., .
desarrollo de infraestructura o la elaboracién de estudios.

Recursos forestales no | Metas o actividades orientadas al aprovechamiento de recursos fores-

maderables tales no maderables como resinas, ceras, gomas, rizomas, paisaje.
Metas o actividades dirigidas a fortalecer la apropiaciéon de las comu-

Silvicultura nidades en el manejo de sus recursos forestales, cuyos beneficios coad-

comunitaria yuven a su desarrollo y mejoren los procesos de gobernanza sobre los

recursos naturales.

Metas o actividades encaminadas a incrementar o mejorar la planta
Industrias forestales productiva forestal de la entidad. En este grupo se incluyeron también
los puntos relacionados con las cadenas

. Metas o actividades asociadas con el establecimiento o mantenimiento
Plantaciones forestales . .
de plantaciones destinadas a la cosecha de productos forestales espe-

comerciales )

cificos.
Proteccion de areas Metas o actividades orientadas a mantener actividades de vigilancia de
forestales los recursos forestales.
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Tema Descripcion

Manejo del fuego

Metas o actividades encaminadas al manejo del fuego en los ecosis-
temas a través de técnicas especificas o a la prevenciéon y combate de
incendios forestales.

Salud forestal

Metas o actividades encaminadas a que las poblaciones de agentes pa-
togenos presentes en los ecosistemas forestales se encuentren en nive-

les que no afecten los procesos de resiliencia o productividad.

Restauracion de suelos

Metas o acciones dirigidas a recuperar la calidad de los suelos foresta-
les.

Reforestacién para la

restauracion

Metas o acciones orientadas al establecimiento de propagulos de espe-
cies forestales para recuperar o mejorar la calidad de las areas fores-
tales. En este conjunto se agruparon las actividades de produccion de

planta para reforestacion con fines de restauracion.

Germoplasma forestal

Metas o actividades vinculadas con el mejoramiento genético forestal,
la infraestructura para la conservacién de germoplasma y la produc-

cién de germoplasma.

Conservacion de la
biodiversidad

Metas o actividades encaminadas a mantener o mejorar la condicién de

la biodiversidad en las areas forestales.

Servicios ecosistémicos

Metas o actividades cuyo objetivo es mantener o mejorar los servicios
ecosistémicos e introducir mecanismos de politica para generar los
mercados de servicios ecosistémicos.

Metas o actividades dirigidas a generar combustible de productos deri-

Bioenergia vados de las areas forestales para contribuir a satisfacer las necesida-
des energéticas de las poblaciones del sector forestal.
L Metas o actividades dirigidas a incrementar el conocimiento sobre di-
Investigacion

versos aspectos de interés relacionados con los recursos forestales.

Fuente: elaboracién propia.

Cabe destacar que hubo planes del sector forestal en los que no se establecieron metas. En estos

casos, las estrategias o los indicadores fueron retomados y clasificados en los temas indicados en
el Cuadro 1. En mas de 90% de los planes forestales estatales se plantearon metas o estrategias
relacionadas con el manejo forestal y la conservacion de la biodiversidad; lo cual es congruente con
la problematica identificada en los diversos instrumentos de planeacién del sector, donde se indica

que el deterioro ambiental es uno de los principales obstaculos que éste enfrenta. En contraste, el
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tema de silvicultura comunitaria orientada a empoderar a las comunidades forestales sobre el uso
de sus recursos sélo fue considerado en 45.5% de los instrumentos de planeacién (Figura 1). Hubo
casos donde este tema si se abordd, pero no se establecieron metas especificas. Asi por ejemplo, en
el Programa del estado de Jalisco se incluy6 el tema de silvicultura comunitaria y sélo se descri-

bieron las lineas de accién.

Figura 1. Porcentaje de planes estatales que tienen
metas vinculadas con los temas seleccionados

1. Fortalecimiento institucional T T T T TS 81 .8%
2.Manejo forestal T 90.9%
3. Aprovechamiento forestal maderable TS 81.8%
4. Recursos forestales no maderables meeesssssssssssssssssss—eesss—————— 31.8%
5.Silvicultura comunitaria TS 45.5%
6. Industria forestal T 9(.9%
7. Plantaciones forestales comerciales T T TTETTEEEEEEEEEEEEEEES——— 7 7%
8. Proteccion de dreas forestales mEEEEEEEESSS———————————— 63.6%
9. Manejo del fuego NI 68.0%
10. Salud forestal T ———————————————— 50 .1%
11. Restauracion de suelos TS /2.7 %
12. Reforestacion para la restauracion IS 72 7%
13. Germoplasma forestal T EEEEEEEEEEE—— 7] 3%
14. Conservacion de la biodiversidad e 00.9%
15. Servicios ecosistémicos NIEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEE 31.8%
16. Bioenergia meeesssssssssssssss—— 40.9%
17. Investigaciéon S 59.1%

0.0% 10.0% 20.0% 30.0% 40.0% 50.0% 60.0% 70.0% 80.0% 90.0% 100.0%

M Porcentaje de planes en los que el tema se aborda

Fuente: elaboracién propia, con base en el analisis de los Programas del Sector Forestal en las entidades.

En el nivel regional, la CoNaFOR impulsé la elaboracién de estudios regionales forestales (ERF)
a través de las Unidades de Manejo Forestal. De acuerdo con la guia para su elaboracion, estos
programas tuvieron como objetivo, entre otros, constituir el programa rector de ordenamiento del
uso de suelo forestal en la regién y del manejo sustentable de los recursos forestales a través de
actividades de produccién, conservacién y reconstruccion, asi como precisar y disefiar la ejecuciéon

de las politicas y programas forestales en cada regién forestal del pais y darles orden de prioridad,
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vinculando lo forestal con otros sectores en un trabajo transversal (CONAFOR, 2008a). A nivel local,
la CoNAFOR cuenta con apoyos para realizar actividades de ordenamiento territorial comunitario y

ha desarrollado una guia que establece los lineamientos basicos para su elaboracion.

No se encontrd evidencia documental que permita determinar si la informacién de estos
ordenamientos se encuentra sistematizada y ha sido utilizada para elaborar los planes forestales
a un nivel superior (por entidad o a nivel nacional), pero si han sido elaborados con base en las
recomendaciones de la institucién, es de esperar que la experiencia acumulada pueda capitalizarse
para generar un mayor involucramiento de los duefnos de las areas forestales en la planeacion de

los recursos del sector en otros niveles (a nivel cuenca, regiéon o nivel nacional).

Propuesta para la planificacion participativa del sector forestal en México

La propuesta para realizar la planificacién con un enfoque de abajo hacia arriba se presenta en
la Figura 2. La premisa basica de esta propuesta es que la planificacién local, basada en el orde-
namiento territorial, aporte elementos de decisién sobre condiciones particulares de los predios y
que, en un ejercicio posterior, estos planes puedan analizarse a nivel de cuenca para vislumbrar
los elementos comunes y realizar el ordenamiento territorial ahi requerido. Al iniciar en el nivel
local (en el caso de los ntucleos agrarios, de los recursos forestales del ejido o comunidad, y en los
predios particulares, en conglomerados de predios) con la participacién de los duefios y poseedo-
res de las areas forestales, los resultados de este y otros procesos de planeacion de los recursos
forestales a nivel cuenca podrian ser utilizados como base para, en un proceso participativo,

llevar a cabo la planeacién a nivel regional o estatal.

La planificacién regional serviria como base para la planificacién del sector a nivel nacio-
nal. Al ser resultado de un proceso de ordenamiento del territorio se tendria mayor claridad para
utilizar los recursos de forma eficiente: asignar las areas de acuerdo con su mejor uso potencial.
La planificacién participativa requerira la representaciéon de los actores del sector forestal, cada
uno con capacidad de exponer los argumentos que sostengan sus propuestas. A través del debate
los participantes podrian analizar qué medida tiene prioridad sobre otras propuestas y asi defi-

nir las estrategias del plan.

Tal como en el enfoque de la nueva ruralidad, en esta propuesta el territorio constituye la
base para la identificacién de la problematica y del potencial productivo. También se considera que
los pobladores de las areas forestales tienen la capacidad para proponer medidas innovadoras que
les permitan desarrollar su potencial. El conjunto de estas actividades permitira incrementar la

gobernanza de los duenos de las areas forestales sobre sus recursos naturales.
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Figura 2. Propuesta para la elaboracion del Plan Estratégico
Forestal Nacional bajo un enfoque participativo

‘ Plan Estratégico
Forestal Nacional

Programa de Manejo
de los Recursos
Forestales de la
Entidad

.Ordenamiento

territorial en la cuenca
hidrogréfica

(Plan de manejo de los
recursos forestales a
nivel cuenca)

.Ordenamiento
territorial local

(Plan de manejo de
los recursos
forestales a nivel
local)

Fuente: elaboracién propia

La instrumentacién de una estrategia como la que aqui se plantea debe considerar que paralela-
mente se trabaje en fortalecer las instituciones para asi favorecer la gobernabilidad de las areas
forestales. Se trata de una estrategia nacional de asesoria técnica para el sector rural en las areas
forestales, abierta a la generacién de propuestas para la diversificacién de actividades, el ordena-
miento territorial y el desarrollo de la investigacion, la ciencia y la tecnologia, orientada ademas
a mejorar los sistemas de produccién, transformaciéon y comercializacion de los bienes y servicios
forestales. Los mecanismos de trabajo en el proceso de planificacién participativa a nivel local de-
ben adaptarse a las caracteristicas especificas de los productores en consideracién de sus niveles
de organizacion, capital social y autonomia, asi como las regulaciones internas para el acceso y uso
de los recursos forestales, los recursos de uso cotidiano, sus actividades de produccién, ya sea de
autoconsumo o comercial, y sus condiciones de acceso al mercado.
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México dispone de instituciones en el orden federal que podrian trabajar con la CONAFOR
de manera transversal para atender estas necesidades; por ejemplo, la Secretaria de Desarrollo
Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU), la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentaciéon (Sacarpa), el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CoNAcYT), los gobier-

nos de las entidades y municipales, y sus dependencias con funciones relacionadas.

Conclusiones

La planificacién del sector forestal en México se realiza con un enfoque de “arriba hacia abajo”,
que en este sentido relega a los duenos y poseedores de las areas forestales a tener un papel pasivo
que no contribuye al fortalecimiento de la gobernanza sobre sus recursos naturales. Esta situacién
responde a lo establecido en el marco juridico del pais, tanto en la Ley de Desarrollo Rural Susten-
table, como en la Ley de Planeacion y la Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable. Si bien
la Constitucion Politica del pais indica que la participacion debera ser resultado de un proceso
democratico, en las mencionadas leyes no se establece algiin mecanismo que permita incorporar la

participacion de los productores rurales que no pertenecen a alguna organizacion.

En el nivel de operacién actual de la CoNAFOR (un programa con reglas de operaciéon cen-
tralizadas, mecanismos de operaciéon diseniados a nivel nacional, elaboracién de diagndsticos con
base en insumos cartograficos en una escala mayor o igual que 1:250 mil) y con las restricciones
de recursos humanos y financieros existentes, conseguir un desarrollo forestal sostenible en toda
la extension del concepto: sin inequidades, competitivo y a largo plazo, parece una meta dificil
de alcanzar. Probablemente un camino para lograrlo seria que los proyectos de planificaciéon en
las areas forestales se realizaran con un enfoque “de abajo hacia arriba”, es decir que en su dise-
no participaran los pobladores locales, para de esta manera capitalizar su conocimiento sobre el
funcionamiento de los ecosistemas, sus intereses en el uso del territorio, sus necesidades de orga-
nizacién y asistencia técnica, y con ello coadyuvar a que los pobladores puedan apropiarse de la

intervencion.

En la mayoria de los planes del sector forestal en el nivel subnacional se menciona la parti-
cipacién de los duefios y poseedores de las areas forestales, pero no se especifica informacion clave
para su caracterizacion, entre otras: el nimero de participantes, los criterios bajo los cuales fueron
invitados a contribuir en la elaboracion del plan, o su nivel de desarrollo tecnolégico en las activi-
dades productivas. Los principales temas abordados en los planes del sector forestal de mediano
plazo en el nivel subnacional fueron la conservacién de la biodiversidad, el manejo forestal y el
fortalecimiento de la industria forestal. En menos de la mitad de los planes se propusieron estra-

tegias relacionadas con el fortalecimiento de la silvicultura comunitaria.
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La CoNAFOR cuenta con mecanismos para favorecer el ordenamiento territorial de las areas
forestales en el nivel local bajo métodos participativos. La sistematizaciéon de estos documentos
podria sentar las bases para la planificacién y el diseno de la politica publica del sector forestal.
Para lograrlo, sera necesario fortalecer la organizacién de los duefios de las areas forestales, mejo-
rar la calidad de la asesoria técnica, la investigacién y el desarrollo tecnoldgico. El disefio de una
estrategia nacional de asesoria técnica y otra para el ordenamiento del territorio podria brindar
condiciones para favorecer la planificacion del sector forestal, para lo cual resulta necesario traba-
jar transversalmente con otras dependencias de los tres 6rdenes de gobierno. La tarea es titanica,

pero no puede postergarse mas.
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